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Datajournalistiken ger journalister nya metoder och verktyg att genomföra sitt 
samhällsgranskande uppdrag. Men hur tillgängliga är myndighetsdata för journa-
listers granskningar? Denna studie jämför tillämpningen av offentlighetsprinci-
pen i Finland och Sverige och hur det påverkar tillgången till myndighetsdata. 
Samtidigt belyser studien utmaningar under insamlingen och bearbetningen av 
data samt vidareutvecklar en modell för datajournalistik. 
 Studien består av ett experiment med tolv myndigheter i Finland: riksda-
gens kansli och elva ministerier. Den tar avstamp i ett svenskt fall då Sveriges Te-
levision bad om Sveriges riksdags besöksloggar för att kartlägga lobbyisters mö-
ten med riksdagsledamöter. Sveriges riksdag gav dessa data medan Sveriges Re-
geringskansli nekade SVT tillgång till samma uppgifter. Syftet med experimentet 
är att utreda om en liknande datajournalistisk granskning skulle gå att genomföra 
i Finland, vars offentlighetslag är snarlik den svenska. 
 Studien visar att Finlands riksdag hemlighöll besöksuppgifterna och bara 
två av elva ministerier offentliggjorde dem. Myndigheterna motiverade hemlig-
hållandet på olika sätt. Ett av de negativa besluten överklagades till Högsta För-
valtningsdomstolen som ett och ett halvt år senare upphävde sekretessbeslutet 
nästan i sin helhet. HFD betonade att besöksuppgifterna är offentliga. 
 De negativa och motstridiga offentlighetsbesluten i denna studie visar att 
datajournalister behöver ingående kunskaper om offentlighetslagen för att kunna 
tolka och ifrågasätta myndigheters sekretessbeslut. Svårigheterna att samla in 
myndighetsdata i just Finland och Sverige – de två länder som går i bräschen för 






Hösten 2008 besökte Förläggareföreningens ordförande Christina Ahlinder i tur 
och ordning de sjutton ledamöterna i den svenska riksdagens kulturutskott. Riks-
dagen stod inför en mycket jämn omröstning om den så kallade Ipred-lagen. Lag-
förslaget gav upphovsrättsinnehavare större befogenheter i jakten på olagliga fil-
delare av musik, filmer och böcker. 
 De båda lägren satte hårt mot hårt. Medborgarorganisationer kritiserade 
lagförslaget för att inkräkta på nätanvändarnas integritet. Branschorganisationer 
förespråkade en strängare lag för att få bukt på piratkopieringen på nätet. Vad 
förlagens språkrör Christina Ahlinder sa under sina möten med riksdagsledamö-
terna förblir okänt, men i februari 2009 godkände riksdagen lagförslaget i enlig-
het med branschorganisationernas förhoppningar.  
 Lobbyister i Sverige behöver inte redovisa sina kontakter med makthavare. 
Om inte Sveriges Televisions databasredaktör Helena Bengtsson hade analyserat 
riksdagens besöksloggar och berättat om Ahlinders besök i ett uppmärksammat 
tv-reportage hade den systematiska lobbyverksamheten inför Ipred-omröst-
ningen aldrig blivit känd. 
 Denna studie undersöker om SVT:s granskning av lobbyister skulle gå att 
genomföra i Finland. Syftet är att vidareutveckla modeller för den datajournalist-
iska arbetsprocessen och analysera de problem som uppstår under insamlingen 
och bearbetningen av myndighetsdata i två länder med snarlik offentlighetslag-
stiftning. 
 Orden data och information används här synonymt (jfr Svenska dataterm-
gruppen 2013) medan datamaterial avser datas obearbetade form. Makthavare 
avser personer med samhällelig makt: ministrar, riksdagsledamöter och tjänste-
män som arbetar inom riksdag och ministerier. En lobbyist är en person som har 
"icke-institutionaliserade direktkontakter med politiker eller tjänstemän i syfte 
att påverka offentligt beslutsfattande" (SOU 1999: 17). 
 Datajournalistik är ett samlingsnamn för metoder för att samla in, bear-
beta, förädla och presentera strukturerade data för journalistiska ändamål. Com-
puter-assisted reporting (CAR), precision journalism, data-driven journalism, 
data mining, database journalism och algorithmic journalism beskriver i stort 
sätt samma slags journalistiska research. Computational journalism har ett 




1.1 DATAJOURNALISTIKEN KRÄVER STRUKTUR 
 
Datajournalistiken ställer formmässiga krav på det material som ska analyseras. 
Det bör ha en systematisk struktur, vilket bäst beskrivs som en tabell bestående 
av rader och kolumner (Kuutti 2011: 599). Data bör dessutom vara "standardised, 
categorised and in machine-readable formats" (Maguire 2011: 523) och tillgäng-
liga i obearbetad och icke-aggregerad form. Mer specifika krav går att hitta i en 
allmän definition av öppna data, det vill säga data som myndigheter självmant 
gör tillgängliga för allmänt bruk. Enligt definitionen bör öppna data vara "struc-
tured primary information from an organization – meaning unfiltered and com-
plete information – provided in an accessible, machine-processable […]format" 
(Coleman 2011: 17–18).  
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 Dessa formkrav kan sammanfattas i tre aspekter: ursprung, organisering 
och format. Tabell 1 definierar de enskilda kraven. Definitionerna utgår från 
OpenGovData (2007) och mina egna iakttagelser. 
 
Tabell 1: Datajournalistikens formkrav på data 
 












Datamaterialet kommer från en pri-
märkälla. 
 
Datamaterialet är fullständigt och saknar 
inga väsentliga data som skulle förändra 
dess innebörd. 
 
Datamaterialet har inte bearbetats, filtre-














Datamaterialet är organiserat på ett kohe-
rent sätt. 
 
Datamaterialet är uppdelat i tydligt defini-
erade och icke-överlappande kategorier. 
 











Datamaterialet har en form som går att be-
handla automatiskt med en dator. 
 
 
Min utgångspunkt är att datamaterialet bör uppfylla alla dessa tre aspekter och 
samtliga formkrav innan det kan genomgå en datajournalistisk analys. Bearbet-
ningen av data stävar efter att förädla data så att det uppfyller alla krav.  
 
 
1.2 FYRA FASER FRÅN IDÉ TILL PRESENTATION 
 
Enligt Nygren et al. (2012) har datajournalistiken fyra arbetsfaser: idé, datain-
samling, bearbetning och analys samt presentation. Schemat går att tillämpa på 
projekt av varierande omfattning och teknisk svårighetsgrad, vilket gör det mer 
användbart än Rogers' (2011) schema som baserar sig på praktiska exempel. Ex-
perimentet i denna studie fokuserar på den andra och tredje arbetsfasen.  
 
Idé. Under idéfasen väljer man om undersökningen går från det allmänna till det 
specifika (hitta mönstret och sambanden i ett material) eller från det specifika till 
det allmänna (hitta belägg för en hypotes eller svar på en fråga). Utgångspunkten 
påverkar tidsåtgången och därmed kostnaden för projektet. 
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Datainsamling. Insamlingen av data är avgörande för slutresultatet av en enkel 
orsak: "[the] effectiveness of data-driven journalism techniques is dependent on 
the material at hand" (Baack 2011). 
 Den första utmaningen är tillgången till myndighetsdata. Principen om 
handlingsoffentlighet möjliggör tillgång till data i många länder, men det är inte 
ovanligt att myndigheter är motsträviga att dela med sig av data. Myndigheter 
som inte vill offentliggöra data brukar inleda en tidskrävande besvärsprocess 
(Coleman 2011: 18). 
 Den andra utmaningen är att få tag på korrekta och tillförlitliga data. Många 
databaser har fyllts i för hand, vilket medför både direkta felaktigheter. Ett ökänt 
exempel gäller brottsdata i Los Angeles där ett centralt postnummerområde top-
pade brottsstatistiken. I själv verket var rapporteringssystemet ställt in så att 
detta postnummer automatiskt skrevs in i databasen om exakt brottsplats sakna-
des, vilket förvrängde resultatet (Cohen, Li, Yang, Yu 2011: 149).  
 Den tredje utmaningen är att få tag på data som är journalistiskt använd-
bara. Data bör vara tillräckligt detaljerade för att generera intressant journalistik. 
Här finns en motsättning mellan journalister och tjänstemän. "Journalists want 
stories, not studies" konstaterar Cohen (2011: 20) och fortsätter: data myndig-
heter publicerar är ofta för allmänna, abstrakta och sammanfattande för att vara 
journalistiskt intressanta. 
 Den fjärde utmaningen är kostnader för data. Allt mer myndighetsdata för-
valtas av privata tjänsteleverantörer, vilket leder till att tillgången till och myndig-
heternas kontroll över data försämras (ibid.: 22). Datamaterial kan bli dyra då 
privata företag gör databaskörningar. Det är problematiskt då data som samlats 
in med skattemedel kostar att ta del av (Sirkkunen 2011: 10). 
 
Bearbetning och analys. Bearbetningen strävar efter att förädla data så att de 
uppfyller datajournalistikens formkrav (se tabell 1). Arbetsmängden varierar av-
sevärt mellan olika material1. Det är speciellt svårt är att extrahera information ur 
textdokument, formulär och tabellutskrifter. Handskriven text samt ljud- och vi-
deoupptagningar är problematiska då det finns få tekniska hjälpmedel att om-
vandla innehållet till strukturerade data (Cohen, Hamilton, Turner 2011: 68–70).  
 Själva analysen handlar om att omvandla data till engagerande journalist-
iska berättelser. Data i sig har ingen betydelse medan tolkningen och urvalet av 
data har ett journalistiskt värde. En utmaning är faran för övertolkning. Då man 
dyker djupt ner i ett datamaterial finns risken att man ser mönster som inte finns 
(boyd, Crawford 2012: 668) och förväxlar korrelation med kausalitet. Risken för 
övertolkning gäller också valet av datamaterial. Cohen (2011: 21) kallar det ga-
tulampseffekten: en lampa kastar ljus bara på den närmaste delen av trottoaren 
medan resten förblir i mörker. På motsvarande sätt kan man säga att vissa data-
material överexponeras eftersom de är lättillgängliga och enkla att använda i 
journalistik. Då händer det att man blir blind för datamaterial som är av större 
samhällelig betydelse men svårare att få tag på. 
 
Presentation. Den avslutande presentationen kan se mycket olika ut. Vissa pro-
jekt resulterar i traditionell rapportering där analysens slutsatser varvas med per-
sonintervjuer. Andra projekt utnyttjar webben för att skapa visuella och interak-
tiva presentationer av ett omfattande datamaterial, ofta så att publiken får under-
söka det fullständiga källmaterialet. Detta är inte oproblematiskt. Det uppstår lätt 
ett informationsöverflöd (Coleman 2011: 20) som gör det svårt för publiken att 
                                                        
1 Se Merrill (2013) för en fascinerande inblick i hur komplicerad extraheringen och behandlingen av data kan bli. 
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dra några välgrundade slutsatser. Parasie (2011) frågar sig om publiken verkligen 
ska väntas delta i identifieringen av samhälleligt betydelsefulla frågor och menar 
att det är ett ansvar journalister inte bör skjuta ifrån sig: "The role of journalists 
to make sense of data, to draw out general tendencies and to integrate them wit-
hin a shared moral horizon remains absolutely crucial". 
 
 
1.3 HANDLINGSOFFENTLIGHET – TYDLIG PRINCIP, OKLAR 
PRAXIS 
 
Samhällsgranskande datajournalistik är långt beroende av att offentlighetsprinci-
pen utnyttjas aktivt. Som Baack (2011) uttrycker det: "When newspapers solely 
rely on the success of leaks and open government, data-driven journalism may re-
main a niche form of news reporting". 
 De nordiska länderna har stått i spetsen för öppen myndighetsverksamhet. 
Sverige och Finlands starka offentlighetsprincip har gett länderna en särställning 
(Strömberg, Lundell 2007: 9). Ländernas offentlighetslagstiftning har samma 
grund. Den svenska tryckfrihetsförordningen från 1766 som uppkom på den fin-
ländske riksdagsledamoten Anders Chydenius' initiativ (Mäenpää 2008, 1–2). 
Det självständiga Finland stiftade motsvarande offentlighetslag först år 1951, men 
var likväl det andra landet i världen att göra det (Access Info Europe, OKF 2011: 
61). Den nordiska offentlighetsprincipens syfte är att möjliggöra övervakning av 
den offentliga maktutövningen och användningen av offentliga medel (Mäenpää 
2008: 4). Dessutom lägger den grunden för journalisters samhällsgranskande 
uppdrag (Kuutti 2012).  
 Offentlighetsprincipen, närmare bestämt handlingsoffentligheten, utgår 
från att myndigheters handlingar och uppgifter är offentliga. Offentligheten kan 
begränsas bara genom särskilda bestämmelser i lag och av nödvändiga och sak-
liga skäl (Mäenpää 2008: 1). En myndighet måste alltid motivera hemlighållande 
med direkt hänvisning till lagrum (ibid.: 12–13). Offentlighet ska alltid ges priori-
tet och får inte begränsas mer än nödvändigt för att skydda ett intresse (Ahvenai-
nen, Räty 2000: 27). Ett sådant intresse är till exempel personuppgifter. Person-
uppgiftslagen begränsar tillgången till personuppgifter för att skydda individers 
integritet, även om journalister har något utökade rättigheter att behandla dessa. 
 Finlands nuvarande offentlighetslag, Lagen om offentlighet i myndigheter-
nas verksamhet, trädde i kraft 1999. En handling måste uppfylla kraven för både 
en handling och en myndighetshandling för att vara offentlig. Handlingar omfat-
tar allt från handskrivna dokument till elektroniska databaser (ibid.: 42). En 
myndighetshandling är i sin tur en handling som upprättats av eller på uppdrag 
av myndigheten eller inkommit till myndigheten (ibid.: 42–43). Till undantagen 
hör handlingar som inte har anknytning till myndighetens uppgifter, handlingar 
som en myndighet har skaffat för internt bruk och handlingar som gjorts upp för 
internt myndighetsarbete (ibid.: 49–50). Bestämmelsen om handlingar för in-
ternt myndighetsarbete är speciellt intressant eftersom den kan tolkas brett, vil-
ket också detta experiment visar. 
 Målsättningen med lagen var att klart definiera sekretessbestämmelserna, 
men det finns tillräckligt med tolkningsmån för att göra tillämpningen av lagen 
godtycklig (Kulla 2012: 350). Nevalainen och Sokka (2011: 51) har studerat be-
svär om handlingsoffentlighet och konstaterar att finländska myndigheter verkar 
känna till offentlighetslagen förvånansvärt dåligt. Inte heller journalistiska tester 
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av handlingsoffentlighet ger en särskilt smickrande bild av myndigheternas lag-
kunskaper. Två år efter att lagen trätt i kraft konstaterade Hynninen (2001) att 
myndigheter kände den häpnadsväckande dåligt. Studerande vid Jyväskylä uni-
versitet har åren 2009–2011 bett en rad myndigheter om information ur hand-
lingar och myndighetsregister. Bland bristerna och problemen kan nämnas (Ku-
utti, Sokka 2011: 304–337; Kuutti 2012):  
 
• misstänksamhet och uppenbart ointresse att hjälpa 
• krav på motivering om syftet med förfrågan även om lagen förbjuder det 
• begränsad tillgång till information utan motiveringar hur urvalet gjorts 
• svävande och opreciserade beslut om sekretess 
• svårigheter att få information i elektronisk form 
• oskäliga avgifter för materialinsamling  
• ovilja till massutlämnande ur myndighetsregister 
• okunskap att skilja på offentliga och sekretessbelagda uppgifter i register 
 
Wiberg (2010) har i ett offentlighetstest från 2010 kommit till en liknande slut-
sats. Han bad 230 finländska myndigheter om uppgifter om den högsta chefens 
lön och arbetsförmåner. De flesta myndigheterna förhöll sig likgiltigt, misstänk-
samt eller avogt till förfrågan. Sex av tio myndigheter gav slutligen löneuppgif-




SVT:s databasredaktör Helena Bengtsson samlade under ett år data för att 
granska lobbyisters möten med svenska riksdagsledamöter (personlig kommuni-
kation 30 april 2013). Syftet med denna studie är att följa Bengtssons tillväga-
gångssätt så långt som möjligt för att undersöka om samma projekt är genomför-




2.1 METOD I SVERIGE 
 
Idé. Våren 2008 föddes idén att begära ut besöksloggar från regeringskansliet 
(som omfattar alla de enskilda fackdepartementen eller ministerierna) eftersom 
Bengtsson visste att besökare registreras vid ingångarna. Målet var att kartlägga 
vilka professionella lobbyföretag som besökte makthavarna under ett års tid. 
Lobbyister är inte tvungna att redovisa sin verksamhet och sina kontakter i Sve-
rige. Hon var medveten om att kartläggningen inte ger en komplett bild av lobby-
verksamheten men en inblick i den2.  
 
Datainsamling. Bengtsson skickade en begäran till regeringskansliet respektive 
riksdagen där hon bad om följande uppgifter i elektronisk form: besökarens 
namn, besökarens företag/organisation, datum, klockslag och mottagarens 
namn. 
                                                        
2 Möten mellan makthavare och lobbyister har kartlagts datajournalistiskt också vad gäller brittiska ministrar (Who's Lob-
bying 2013) och svenska EU-parlamentariker (Wohlert 2010). 
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 Regeringskansliet avslog hennes begäran med motiveringen att ett privat 
bolag skötte övervakningen och att besökslistorna därför inte var offentliga. Hon 
överklagade beslutet utan resultat.  
 Riksdagen skickade en tabell över en veckas besök i elektroniskt form. Ef-
tersom sommarpausen närmade sig bad Bengtsson att få återkomma efter se-
mestern. Under sommaren fattade riksdagen flera nya beslut om besöksuppgif-
terna. Datasystemet skulle rensas varje kväll, listorna kunde inte lämnas ut 
elektroniskt utan bara som pappersutskrifter3 och man var tvungen att göra en ny 
begäran varje dag eftersom en stående begäran var omöjlig. I nästan ett års tid 
bad Bengtsson dagligen om en kopia av besöksuppgifterna strax före dagens 
rensning för att täcka in alla besök. Utskrifter av listorna postades till henne en 
gång i veckan. 
 
Bearbetning och analys. Bearbetningen började med att Bengtsson skannade 
de utskrivna listorna. Hon använde ett så kallat OCR-program för att läsa av och 
omvandla texten till elektroniskt form så att den gick att behandla med dator. Ef-
tersom programmet inte tolkade alla uppgifter korrekt var hon tvungen att korri-
gera data. Riksdagsledamöternas namn hade i utskrifterna skurits av på hälften 
så hon måste skriva in en stor del av dem för hand. Den slutliga databasen inne-
höll datum, tid, besökare, besöksföretag och besöksmottagare. 
 Analysen inleddes med att hon sammanställde en lista över medarbetare i 
de tio största svenska lobbyföretagen. Men eftersom namnen inte var unika och 
på ett entydigt sätt kunde kopplas till personer som besökt riksdagen måste ana-
lysen byta fokus. Istället började hon leta efter ett fall som kunde illustrera lobby-
verksamheten i riksdagen. Efter en genomläsning märke hon att Förläggareföre-
ningen systematiskt hade besökt medlemmarna i kulturutskottet strax inför om-
röstningen om Ipred-lagen som föreningen hade ett stort intresse i. I detta skede, 
då besöksdata speglades mot andra uppgifter, fick datamaterialet ett journalistisk 
värde. Bearbetningen och analysen tog uppskattningsvis en månad. 
 
Presentation. Berättelsen om lobbyverksamheten i riksdagen publicerades i 
SVT:s veckomagasin Agenda och nyhetsprogrammet Rapport i oktober 2009. 
 
Sammantaget lyckades Bengtsson genomföra sitt projekt bara delvis enligt sin ur-
sprungliga plan. Regeringskansliet vägrade ge besöksuppgifter och riksdagens 
sätt att ge ut uppgifterna förändrades under arbetets gång. Detta gjorde datain-
samlingen krånglig och framför allt tidskrävande. 
 Riksdagens data uppfyllde däremot en stor del av datajournalistikens form-
krav. Dels uppfylldes ursprungsaspekten då datamaterialet var en utskrift från ett 
register och därför var ursprungligt, komplett och ofiltrerat. Dels uppfylldes or-
ganiseringsaspekten då datamaterialet från början var i form av en tabell och där-
med strukturerat, kategoriserat och standardiserat. För att uppfylla den tredje 
aspekten och möjliggöra en datajournalistisk analys var Bengtsson tvungen att 




                                                        
3 Enligt svensk lag behöver myndigheter inte lämna ut handlingar i annan form än pappersutskrifter om handlingen ska 
behandlas automatiskt. Det så kallade utskriftsundantaget infördes för att minimera risken för intrång i enskilda perso-
ners integritet. Tryckfrihetsförordningen hindrar ändå inte myndigheter att lämna ut handlingar i elektronisk form. (SOU 
2010: 287) 
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2.2 METOD I FINLAND 
 
Idé. Det har länge varit svårt att skapa sig en helhetsbild av lobbyism i Finland, 
men våren 2013 publicerade tidningen Helsingin Sanomat två omfattande 
granskningar av finländsk lobbyism. Granskningarna utgick från data om vem 
som hörts som expert i riksdagen och vem som suttit i ministeriernas arbetsgrup-
per under de senaste femton åren (Peltomäki 2013a; Peltomäki 2013b). Data-
materialet innehöll över 200 000 rader som riksdagen låtit sammanställa utgå-
ende från protokoll och register. Slutsatserna visade bland annat att representan-
ter för näringslivet var betydligt bättre representerat än löntagarsidan. 
 Experimentet i denna studie angriper lobbyism ur en något annan synvinkel 
och intresserar sig även för möten som inte protokollförts. Målsättningen är att 
undersöka om det går att skapa en databas över personer som besökt riksdagen 
och samtliga ministerier i Finland.  
 
Datainsamling. Syftet är att utreda om det går att få tag på besöksuppgifter och 
i vilken form de i så fall är. Data för en kortare tidsperiod än ett år räcker för mitt 
experiment. Jag utgår från att besöksuppgifterna finns i handlingar, antingen fy-
siska eller elektroniska, som bevaras hos myndigheterna. Både riksdagens kansli 
och ministerierna är myndigheter (Mäenpää 2008, 81, 90). Jag antar därför att 
besöksuppgifterna finns i myndighetshandlingar och att de är offentliga. Jag föl-
jer offentlighetslagens principer för en begäran om information (Kulla 2012: 
381–383; Ahvenainen, Räty 2000: 94). Ministerierna har inget gemensamt kansli 
så jag skickar förfrågan till de tolv enskilda ministeriernas diarier samt riksda-
gens kansli. Jag ber om följande uppgifter: besökarens namn, besökarens före-
tag/organisation, datum, klockslag och mottagarens namn. 
 






Experimentet bjuder på flera överraskningar. De flesta myndigheter hemlighåller 
besöksuppgifterna med olika motiveringar. Bara två myndigheter ger mig uppgif-
terna, men i en sådan form att de är svåra att behandla. 
 
3.1 DATAINSAMLING: INLEDANDE KARTLÄGGNING 
 
Först tar jag reda på hur myndigheterna behandlar besöksuppgifter. Jag utgår 
från att en stor del av uppgifterna finns i digital form och ber om en lista över de 
datasystem och register som innehåller besöksuppgifter hos respektive myndig-










Tabell 2: Myndigheternas hantering av besöksuppgifter 
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per e-post eller i ett 
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per e-post eller te-
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oklart nej en dag 
Försvarsmi-
nisteriet 
per e-post eller te-
lefon 
















per e-post eller te-
lefon, oanmälda 
besökare fyller 








oklart exakt hur 
även om besöks-
uppgifter samlas in 














nej en dag 
Statsrådets 
kansli 
per e-post eller te-
lefon 








oklart nej oklart 
Utrikesmi-
nisteriet 
i ett register elektroniskt ja  i fem år 
 
Myndigheternas hantering av besöksuppgifter varierar avsevärt, även om det 
finns vissa gemensamma drag. Alla myndigheter utom en5 säger sig samla in 
uppgifter om kommande besök, så att anställda i förväg kan anmäla besökare till 
vaktmästeriet. Dessa uppgifter samlas in per e-post, telefon, på handskrivna 
blanketter och via elektroniska kalendersystem. I vilken form dessa uppgifter 
sparas förblir oklart i flera fall, men antagandet är att alla utom en myndighet 
sparar dem i en kombination av digital och fysiskt form. De fysiska dokumenten 
                                                        
4 I registerbeskrivningen står det att uppgifterna "sparas i xxxxxx månader" utan att antalet månader specificeras. 
5 Miljöministeriet uppgav först att vaktmästare antecknar besökare i en lista som förstörs med jämna mellanrum. Senare 
korrigerade man uppgiften och uppgav att inga besöksuppgifter bokförs överhuvudtaget. Hur personalen vid ministeriet 
då anmäler besökare till vaktmästarna förblir oklart. 
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har både maskin- och handskrift. Bara utrikesministeriet sparar uppgifterna ute-
slutande i digital form. 
 Tre myndigheter gör bedömningen att deras besöksuppgifter utgör ett per-
sonregister. Detta ställer specifika krav på hur jag ska be om uppgifter av dessa 
tre myndigheter i datainsamlingens följande steg. De övriga myndigheterna upp-
ger att de inte behandlar besöksuppgifter på ett sådant sätt att de skulle utgöra 
ett personregister. 
 Besöksuppgifterna sparas olika länge. Sju myndigheter förstör uppgifterna 
så gott som dagligen, tre myndigheter sparar uppgifterna i ungefär en eller några 
månader medan en myndighet sparar dem i fem år. Två myndigheter uppger inte 
hur länge uppgifterna sparas, men man kan anta att de också där förstörs så gott 
som dagligen.  
 Sammanfattningsvis saknas ett enhetligt system för hur ministerierna och 
riksdagen behandlar besöksuppgifter. Detta komplicerar datainsamlingen. Dess-
utom tyder den inledande kartläggningen på flera potentiella problem vad gäller 
bearbetningen av besöksdata. Uppgifterna kan antas uppfylla ursprungsaspekten, 
men svårigheterna är många vad gäller organisering och format. Ändå visar kart-
läggningen att besöksuppgifter dokumenteras systematiskt av alla myndigheter 
utom en, vilket gör att de i princip är tillgängliga. Då återstår nästa fråga: Får jag 
ta del av uppgifterna? 
 
 
3.2 DATAINSAMLING: BEGÄRAN OM BESÖKSUPPGIFTER  
 
Jag väljer två strategier beroende på hur länge besöksuppgifterna sparas. För det 
första ber jag de myndigheter som förstör besöksuppgifterna så gott som dagligen 
om kopior av framtida uppgifter. Man kan be om handlingar som ännu inte exi-
sterar (Mäenpää 2008: 206). Jag väljer en kalendervecka två veckor senare (6–
10.5.2013) för att ge myndigheterna tid att behandla min begäran innan hand-
lingarna upprättas och förstörs. För det andra ber jag de myndigheter som sparar 
uppgifterna i ungefär en månad eller mer om kopior av gamla besöksuppgifter för 
perioden 1.1–21.4.2013. 
 De tre myndigheter som upprätthåller personregister över sina besökare ut-
gör ett specialfall. Eftersom behandling av personuppgifter är strikt reglerad och 
jag ber om kopior av personregistren måste jag påvisa att jag har rätt att be-
handla personuppgifter. I min begäran hänvisar jag till att jag är journalist vid 
Svenska Yle och förutom en akademisk studie ämnar använda besöksuppgifterna 
för "redaktionella syften" som lämnats utanför personuppgiftslagen (Kulla 2012: 
389). Offentliga personuppgifter ur myndighetsregister kan i allmänhet lämnas 
ut åt journalister (Mäenpää 2008: 226) med målet att trygga mediernas inform-
ationsinsamling och yttrandefrihet (Vanto 2011: 174). 
 Två månader senare har alla myndigheter svarat på min förfrågan. Tabell 3 
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1.1–21.4 ja - 
Justitieministe-
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6–10.5 ja Off.lagen 24 § 1 mom. 7 punkten: 






















1.1–21.4 nej Off.lagen 24 § 1 mom. 2 punkten: Fin-
lands förhållanden till andra stater eller inter-
nationella organisationer 
Wienkonventionen: säkerhetsfråga för ut-
ländska representationer  
Miljöministeriet uppger sig inte spara några besöksuppgifter och saknas därför 
i tabellen. 
 
Myndigheterna beslut och motiveringar varierar avsevärt. Bara två myndigheter 
ger mig tillgång till besöksuppgifter, medan tio myndigheter nekar mig tillgång 
till dem. Tio svar anländer inom den lagstadgade maximala gränsen på fyra 
veckor. Tre svar kommer däremot först efter fyra veckor, vilket strider mot of-
fentlighetslagen. I ett fall beror det på ett mänskligt misstag, i de två övriga fallen 






                                                        
6 Social- och hälsovårdsministeriet skickade beslutet till fel e-postadress och misstaget upptäcktes först då jag tog kontakt 
igen. Finansministeriet delgav mig sitt beslut först då jag skickade en påminnelse efter fyra veckor. Riksdagens kansli fat-
tade sitt beslut först åtta veckor efter att jag ursprungligen bad om uppgifterna. Jag var tvungen att påminna om min be-
gäran två gånger innan Riksdagens kansli skickade sitt beslut. 
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3.2.1 NEGATIVA BESLUT: INTERNT MYNDIGHETSARBETE  
 
Åtta myndigheter motiverar sitt negativa beslut med att uppgifterna finns i hand-
lingar för internt myndighetsarbete och därför inte är offentliga. Sådana hand-
lingar omfattas inte av offentlighetslagen, med ett undantag. Om de innehåller 
sådan information att de enligt lagen ska arkiveras är de offentliga (Mäenpää 
2008: 77). Men alla de åtta myndigheterna uppger uttryckligen att besöksuppgif-
ter inte överförs till ett arkiv och att de därför inte är offentliga. 
 Problemet är att varken offentlighets- eller arkivlagstiftningen entydigt tar 
ställning till vilka handlingar som ska arkiveras (Ahvenainen, Räty 2000: 50–51). 
Denna godtyckliga definition av internt myndighetsarbete är en av de vanligaste 
motiveringarna till att myndigheter inte offentliggör handlingar, utgående från 
besvär om handlingsoffentlighet (Nevalainen, Sokka, Kuutti 2011: 68). 
 Syftet med denna begränsning av offentligheten är främst att trygga me-
ningsutbytet och kommunikationen inom en myndighet (Mäenpää 2008: 75). 
Däremot gäller begränsningen inte personer utanför myndigheten:  
 
"Som internt arbete kan däremot inte räknas sådan verksamhet, i vilken 
parter utanför myndigheten deltar, ifall dessa inte verkar för myndighetens 
del." (Mäenpää 2008: 76, min översättning) 
 
Detta väcker frågor om uppgifter om besökare, som är fristående från myndig-
heten och besöker den i sitt eget ärende, verkligen kan räknas som internt myn-
dighetsarbete. Myndigheternas motivering är logisk utgående från det formella 
kravet på arkivering, medan det är svårt att på goda grunder kategorisera besöks-
uppgifterna som internt myndighetsarbete. 
 
 
3.2.2 NEGATIVA BESLUT: SKYDDSARRANGEMANG  
 
Tre myndigheter motiverar sina negativa beslut med att besöksuppgifterna berör 
skyddsarrangemang. Enligt offentlighetslagens 24 § 1 mom. 7 punkten är följande 
myndighetshandlingar sekretessbelagda: 
 
"handlingar som gäller skyddsarrangemang för personer, byggnader, inrätt-
ningar, konstruktioner samt data- och kommunikationssystem och genom-
förandet av arrangemangen, om det inte är uppenbart att utlämnandet av 
uppgifter ur en sådan handling inte äventyrar genomförandet av syftet med 
skyddsarrangemangen" 
 
Sekretessbestämmelsen ska tolkas enligt sekretesspresumtion, det vill säga upp-
gifter kan offentliggöras bara om det är uppenbart att det inte får skaliga konse-
kvenser (Ahvenainen, Räty 2000: 143, 147). Myndigheterna tolkar ändå begräns-
ningens omfattning på olika sätt: Arbets- och näringsministeriet samt riksdagens 
kansli nekar mig kategoriskt tillgång till besöksuppgifter, medan Justitieministe-
riet hemlighåller bara uppgifter om mötes- och konferensutrymmen.   
 Arbets- och näringsministeriets beslut är långt och detaljerat. Några kon-
kreta orsaker till varför gamla besöksuppgifter skulle äventyra syftet med skydds-
arrangemangen nämns inte. Enligt motiveringen innehåller de information om 
besökarnas dagsprogram, men hur detta skulle påverka skyddsarrangemangen 
förblir oklart.  
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 Riksdagens kansli konstaterar att besökarregistret utgör en central del av 
säkerhetssystemet. För att veta vem som stämt träff med ledamöter och personal 
anmäls besökare i förväg via registret. Eftersom besöksuppgifterna samlas in för 
detta uttryckliga ändamål anser myndigheten att uppgifterna inte kan offentlig-
göras. 
 Justitieministeriet tolkar däremot bara uppgifter om mötes- och konferens-
utrymmen som sekretessbelagda. Motiveringen är att de berör "personlig säker-




3.2.3 NEGATIVA BESLUT: UTRIKESPOLITIK OCH DIPLO-
MATISK IMMUNITET 
 
Utrikesministeriet är den enda myndighet som hemlighåller sina besöksuppgifter 
med motiveringen att de gäller Finlands förhållande till andra stater. Orsaken 
uppges vara de utländska personer och diplomater som besöker ministeriet. En-
ligt offentlighetslagens 24 § 1 mom. 2 punkten är följande myndighetshandlingar 
sekretessbelagda: 
 
"handlingar som gäller Finlands förhållanden till andra stater eller internat-
ionella organisationer, handlingar som gäller ärenden som behandlas i ett 
internationellt lagskipnings- eller undersökningsorgan eller något annat in-
ternationellt organ och handlingar som gäller förhållandet mellan finska 
staten, finska medborgare, personer som vistas i Finland eller sammanslut-
ningar som är verksamma i Finland och myndigheter, personer eller sam-
manslutningar i en främmande stat, om utlämnandet av uppgifter ur dem 
skulle medföra skada eller olägenhet för Finlands internationella förhållan-
den eller förutsättningar att delta i det internationella samarbetet" 
 
Punkten omfattas av offentlighetspresumtion, det vill säga uppgifter beläggs med 
sekretess om det är uppenbart att de kan medföra skada (Ahvenainen, Räty 
2000: 143, 145). Utrikesministeriet motiverar sitt beslut med att uppgifterna 
skulle skada ministeriets verksamhet och Finlands utrikespolitik: 
 
"Alla länder har inte en lika öppen förvaltning som Finland. En del länder 
skulle inte acceptera offentliggörandet av de uppgifter Ni bett om. Därmed 
skulle ett offentliggörande av de uppgifter Ni bett om försvåra Utrikesmi-
nisteriets verksamhet på det sätt som nämns i offentlighetslagen och skada 
Finlands relationer till andra länder." (min översättning) 
 
Dessutom hänvisar ministeriet till Wienkonventionen som värnar om diploma-
tisk immunitet. Enligt motiveringen antas utländska representationer i Finland 
motsätta sig att uppgifter om deras besök på ministeriet offentliggörs.  
 Enligt ministeriets beslut sekretessbeläggs hela besökarregistret eftersom 
vissa uppgifter anses vara hemliga. Frågan är varför ministeriet inte offentliggör 
uppgifter som inte på goda grunder kan sekretessbeläggas med ovanstående mo-





3.2.4 NEGATIVA BESLUT: "KONFIDENTIELLA MÖTEN" 
 
I två sammanhang antyds att besöksuppgifter är känsliga och berör förtroligt me-
ningsutbyte. Arbets- och näringsministeriet skriver i motiveringen till sitt nega-
tiva beslut: 
 
"Ministrar och tjänstemän ska kunna hålla konfidentiella möten med olika 
parter för att trygga beredningen av frågor. Även besökare ska kunna lita på 
att besöksuppgifter inte offentliggörs." (min översättning) 
 
Enligt motiveringen uppfattas besök på ministeriet som konfidentiella. Offentlig-
görande av besöksuppgifter anses försvåra beredningen av olika ärenden. Även 
riksdagens kansli gör en liknande antydan. Innan jag skickar min begäran disku-
terar jag per telefon behandlingen av besöksuppgifter med en tjänsteman vid 
kansliet. Då nämner tjänstemannen att besöksuppgifterna upplevs som känsliga 
och därför inte lämnas ut. 
 Förhållningssättet står i kontrast till offentlighetsprincipen vars syfte är att 
trygga öppen myndighetsverksamhet. Myndigheternas försiktighet är överdriven 
då besöksuppgifterna ingalunda beskriver det som behandlats under besöken 
utan enbart slår fast att ett besök ägt rum. 
 
 
3.2.5 POSITIVA BESLUT 
 
De två myndigheter som svarar jakande på min förfrågan motiverar inte sina po-
sitiva beslut närmare, vilket offentlighetslagen inte heller kräver. Per telefon kon-
staterar ändå en tjänsteman på Jord- och skogsbruksministeriet att besök på mi-
nisterier till sin natur är offentliga eftersom besöken i regel gäller allmänna frå-
gor. Därför finns det enligt tjänstemannen ingen orsak att sekretessbelägga be-
söksuppgifter. 
 Justitieministeriet ger mig en prydlig bunt papperskopior (18 sidor) som 
rensats på uppgifter om mötes- och konferensutrymmen. Jord- och skogsbruks-
ministeriet välkomnar mig att bekanta mig med en bunt med handskrivna blan-
ketter och utskrifter. Pappersbunten består av uppskattningsvis 800 sidor i så 
gott som kronologisk ordning. Jag väljer att skanna dokumenten med min bär-
bara skanner. Under de tre timmar jag hade på mig innan ministeriet stänger för 
dagen hinner jag skanna 359 sidor som motsvarar två månaders besöksuppgifter. 
 
 
3.2.6 ÖVERKLAGAN AV UTRIKESMINISTERIETS NEGATIVA 
BESLUT  
 
För att kritiskt kunna granska myndigheternas tolkning av offentlighetslagen 
överklagar jag till Högsta Förvaltningsdomstolen (HFD). Jag väljer att överklaga 
utrikesministeriets beslut eftersom ministeriet har ett digitalt besökarregister 
som sträcker sig över flera år och därför är speciellt intressant ur journalistisk 
synvinkel. 
 Under rättsprocessen som räcker närmare ett och ett halvt år ges utrikesmi-
nisteriet möjlighet att än en gång motivera sitt negativa beslut. Förutom de tidi-
gare motiveringarna (sekretesspunkten om Finlands internationella förhållanden 
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och Wienkonventionen om skydd av utländska representationer) anser ministe-
riet att uppgifterna bara är till för internt myndighetsarbete och att de anknyter 
till skyddsarrangemang. Ministeriet lägger alltså till två motiveringar som andra 
myndigheter använt tidigare. 
 I sin dom 2.10.2014 (diarienummer 1797/1/13) upphäver HFD ministeriets 
negativa beslut förutom vad gäller besök med anknytning till diplomatiska kon-
takter. Sådana besök ska strykas innan uppgifterna lämnas ut till mig med moti-
veringen: 
 
 "Uppgifter om vid vilka tidpunkter företrädare för andra stater eller repre-
sentanter för internationella organisationer har besökt utrikesministeriet, 
hur ofta det skett samt vem som har varit värd för besöker kan vara uppgif-
ter av vilka man kan komma att dra slutledningar som innebär att sådana 
omständigheter röjs som i diplomatiska kontakter är konfidentiella." 
 
I övrigt underkänner HFD ministeriets negativa beslut. Besöksuppgifter samlas 
inte in bara för internt myndighetsarbete utan utgör handlingar på vilka offentlig-
hetslagen tillämpas. De innehåller inte heller väsentliga uppgifter om skyddsar-
rangemang som skulle tala för sekretess. 
  Samtidigt meddelar utrikesministeriets diarium att det finns ett praktiskt 
problem med att lämna ut uppgifterna: de kan inte exporteras i digitalt format, 
utan varje skärmvy måste skrivas ut på papper. Att skriva ut besöksuppgifter från 
1.1–21.4 och stryka namn med diplomatisk anknytning uppskattas ta 16–24 tim-
mar med ett timarvode på 150 euro. Priset för ett års besöksuppgifter ligger alltså 
på över 10 000 euro. Eftersom det går långt utöver budgeten för mitt experiment 
ber jag inte att få dessa data. 
  
 
3.3 BEARBETNING OCH ANALYS  
 
Bearbetningen av de besöksuppgifter jag fått tag på bjuder på stora utmaningar. 
Materialet består av en blandning av olika dokument: utskrifter av e-postmed-
delanden, maskinskrivna deltagarlistor, marginalanteckningar med kulspets-
penna samt tryckta blanketter som fyllts i för hand (tabell 4). 
 

















100 83 176 359 
Totalt 
 




En dryg fjärdedel av dokumenten är skrivna för hand, en knapp fjärdedel inne-
håller både hand- och maskinskrift, och hälften är skrivna med maskin. Att hälf-
ten av dokumenten innehåller handskrift är en stor utmaning eftersom det för-
svårar omvandlingen av data till digital form. Av de tre aspekterna uppfylls bara 
ursprungsaspekten. 
 
Ursprung. Flera krav uppfylls tydligt. Materialet är ursprungligt eftersom det 
härstammar från myndigheternas vaktmästare som är primärkällan. Dessutom är 
materialet ofiltrerat i betydelsen obearbetat och icke-aggregerat. 
 Om materialet är komplett är svårare att avgöra. På alla dokument finns be-
sökarens namn och datum angivna, men förekomsten av övriga uppgifter varie-
rar. Besökarens företag/organisation, klockslag och mottagarens namn anges inte 
i samband med alla besök. I övrigt är bokföringen av gäster systematisk: ett kryss 
eller nummer på ID-brickan efter besökarens namn anger att han eller hon verk-
ligen besökt myndigheten. Även om materialet inte innehåller så detaljerade upp-
gifter som jag hade hoppats kan det ändå betecknas som komplett. 
 
Organisering. Materialet är inte ens nära på strukturerat, kategoriserat eller 
standardiserat. Dels innehåller dokumenten också annan information än besöks-
uppgifter, till exempel beskrivningar av konferensprogram och metadata för e-
postmeddelanden. Dels har besöksuppgifterna ingen visuell struktur eftersom 
bara en liten del av dokumenten är blanketter och mycket av uppgifterna anteck-
nats för hand. Detta innebär att en heltäckande organisering av uppgifterna 
skulle kräva att varje dokument gås igenom för hand, tolkas och skrivs på dator. 
 
Format. Materialet är till stor del inte behandlingsbart med maskin. Den 
största utmaningen är den ställvis svårläsliga handskriften som är omöjlig att 
tolka med en dator. De dokument som innehåller bara maskinskrift kan i viss 
mån automatiskt omvandlas till digital form med hjälp av ett OCR-program. Bris-
ten på visuell struktur i dokumenten och förekomsten av irrelevanta data gör 




Denna studie har vidareutvecklat en modell för den datajournalistiska arbetspro-
cessen och använt dem för ett praktiskt experiment. Utgångspunkten har varit 
SVT:s granskning om svensk lobbyism. Experimentet har sökt svar på frågan om 
ett liknande projekt är genomförbart i Finland. Svaret är nej. Det finländska ex-
perimentet stupar på oöverkomliga problem med insamling och bearbetningen av 
data. 
 Resultaten av exemplen är asymmetriska, både vad gäller handlingsoffent-
lighet och datamaterial. I Sverige offentliggjorde riksdagen besöksuppgifter, i 
Finland hemlighöll riksdagen dem. I Sverige gav regeringskansliet inte ut uppgif-
terna, i Finland offentliggjorde två av elva ministerier dem. Även om antalet kon-
taktade myndigheter varierade – två i Sverige och tolv i Finland – kan man dra en 
generell slutsats: många myndigheter vägrade offentliggöra uppgifterna, vilket 
ledde till ingetdera exemplet kunde genomföras i planerad omfattning.  
 Hemlighållandet motiverades i Finland med ett lapptäcke av undantags- 
och sekretessbestämmelser som gav ett inkonsekvent och tendentiöst intryck. Be-
sluten genomsyrades av både försiktighet och uppenbar ovilja att göra uppgif-
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terna offentliga. I två fall beskrevs uppgifterna som för känsliga eller konfidenti-
ella för att kunna offentliggöras. Experimentet visade att offentlighetslagen har 
för bred tolkningsmån då olika myndigheter motiverade sekretessen kring 
samma datamaterial på olika sätt. Tillämpningen av offentlighetslagen förefaller 
godtycklig med tanke på att två myndigheter inte såg några hinder för att offent-
liggöra materialet. Högsta förvaltningsdomstolens utlåtande om att besöksupp-
gifterna i grunden är offentliga visar ytterligare på myndigheternas njugga in-
ställning till handlingsoffentlighet. 
 De besöksuppgifter som slutligen offentliggjordes hade mycket olika form. I 
Sverige var uppgifterna strukturerade och relativt enkla att bearbeta för att upp-
fylla alla datajournalistiska formkrav. Trots att datainsamlingen pågick i ett år 
kunde Helena Bengtsson vara förvissad om att materialet skulle ge den databas 
hon eftersträvade. I Finland hade de uppgifter jag fick tag på ingen struktur, vil-
ket gör dem svåra och arbetsdryga att bearbeta. Dessutom är det mycket ovisst 
om uppgifterna skulle kunna omvandlas till en heltäckande databas. Ur praktisk 
synvinkel är HFD:s offentlighetsbeslut alltså en klen tröst eftersom data inte ges i 
digital form och det skulle bli mycket dyrt att begära ut uppgifterna på papper. 
Experimentet stöter därmed på ett hinder som är välkänt inom datajournalisti-
ken: höga kostnader för att ta del av datamaterial hindrar kritisk myndighets-
granskning (Cohen 2011: 22; Sirkkunen 2011: 10) och den långa väntetiden på be-
slut från besvärsinstanser försvårar det journalistiska arbetet ytterligare (Cole-
man 2011: 18). 
 Orsakerna till hemlighållandet kan man bara spekulera i. En förklaring kan 
vara att myndigheterna aldrig tänkt sig att någon skulle be ut besöksuppgifterna 
och instinktivt hemlighöll dem med motiveringar om internt myndighetsarbete, 
skyddsarrangemang och utrikespolitik. Man får intrycket att myndigheterna an-
ser att besök ska förbli konfidentiella, även om det saknas goda grunder för detta. 
Myndigheternas försiktighet kan bero på att besöksuppgifterna innehåller namn 
och att behandling av personuppgifter är noggrant reglerad. Dock verkar myndig-
heterna ovana vid att man begär personuppgifter för redaktionella syften. Detta 
undantag i personuppgiftslagen åberopas tydligen allt för sällan för att myndig-
heterna ska ha en utarbetad praxis. 
 En annan förklaring kan vara att myndigheter ogärna ger ut datamaterial 
om något som upplevs som känsligt. Möjligtvis befarar man att det ska gå att ur-
skilja samband och mönster som ger ny information som inte ens myndigheter-
nas själva känner till. Tanken är inte långsökt. Det är inte ovanligt att myndig-
heter publiceras data i svårtillgängliga format för att göra data svåra att använda 
för journalistiska ändamål (Access Info Europe, OKF 2011: 25). I ett offentlig-
hetstest från 2009 förklarade en finländsk myndighet sin ovilja att dela med sig 
av en databas: "vi ger vanligtvis inte ut filer i Excel-format för att undvika att 
materialet behandlas vidare utanför huset" (Kuutti, Sokka 2011: 328, min över-
sättning). 
 Hur påverkar dessa problem förutsättningarna för samhällsgranskande da-
tajournalistik? Datajournalistik görs i likhet med all journalistik under tidspress. 
Det leder till att många datajournalistiska projekt riskerar att inte blir av om de 
visar sig vara allt för arbetsdryga och svåra att genomföra. Mitt experiment skulle 
knappast ha genomförts på en redaktion eftersom arbetsmängden var stor och 
utgången osäker. 
 Experimentet visar att datajournalistiska projekt av detta slag – kartlägg-
ningar av ämnen som myndigheter upplever som känsliga och konfidentiella – är 
beroende av myndigheters samarbetsvilja och uttryckliga intresse att göra data 
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tillgängliga. Detta bidrar till att lättillgängliga datamaterial används mer än svår-
tillgängliga datamaterial som kräver omfattande insamling och bearbetning. 
Myndighetsdata som erbjuds i digital och strukturerad form används därför san-
nolikt mer än svårtillgängliga data. 
 De negativa och motstridiga offentlighetsbesluten i denna studie visar att 
datajournalister behöver ingående kunskaper om offentlighetslagen för att kunna 
tolka och ifrågasätta myndigheters sekretessbeslut. Svårigheterna att samla in 
myndighetsdata i just Finland och Sverige – de två länder som går i bräschen för 
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